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WYBRANE PROBLEMY METODYCZNE
PLANOWANIA W ZARZADZANIU ROZWOJEM
OBSZAROW METROPOLITALNYCH

Abstract: The Chosen Methodical Problems of Planning in Metropolitan Areas’ Devel-
opment Management. The author is referring to the features of metropolitan areas and typi-
cal problems which are solved in the planning process of their development. The fundamental
matter of this paper are chosen methodical problems concerning the planning of a complex
management strategy of metropolitan area development as well as preparation of a spatial
development plan for such areas. By the methodical problems are meant the difficulties, di-
lemmas and doubts about the choosing and/or the way of application of the proper methods.
These problems discussed in the paper tackle (i.a.): defining the subject of a metropolitan
areas strategic plan, participation of variety of actors in the planning process, enhancing stra-
tegic features of spatial planning of metropolitan areas as well as the definition of the range of
issues a strategic plan decide on. The author is also analyzing the causes of the problems and
showing some of the possibilities of solving them.

Wstep

Planowanie jest jednym ze sktadnikow zarzadzania. Obejmuje formulowanie
celéw 1 sposobow ich osiagania. W zarzadzaniu rozwojem obszaréw metropolitalnych
maja zastosowanie:

1) planowanie kompleksowe;j strategii zarzadzania rozwojem obszarow metropolital-
nych (wspomagania i harmonizowania ich rozwoju)' — obecnie nicobowiazkowe;

2) planowanie zagospodarowania przestrzennego obszaréw metropolitalnych — obec-
nie przewidziane ustawowo w ramach planowania zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztw;

3) planowanie operacyjne: programowanie, sporzadzanie projektow przedsiewziec;

! Czesto uzywane sformutowanie strategia rozwoju jest niezbyt prawidlowe, strategia jest bo-
wiem planem dzialania jej podmiotu, a nie planem przedmiotowym.
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4) prace przygotowawcze do podejmowania decyzji strategicznych (np. studia lokali-
zacyjne wraz z konsultacjami, procedury OOS).

Dalej prezentowane problemy dotycza rodzajéw planowania ww. w p. 1-2.

Przez problemy metodyczne planowania rozumie si¢ trudnosci (takze dylematy,
watpliwosci) dotyczace doboru lub sposobu zastosowania wlasciwych metod.

Metoda ,,jest to sposob wykonywania czynu ztozonego, polegajacy na okreslo-
nym doborze i uktadzie jego dziatan sktadowych, a przy tym uplanowany i nadajacy
si¢ do wielokrotnego stosowania” (Kotarbifiski 1982, s. 78). Mozna rozrézni¢ ogoélne
1 szczegdtowe metody planowania. Na metody ogolne sktadaja si¢:

— procedura czynnosciowa formutowania planu obejmujaca kolejnosé dziatan uje-
tych w fazy i nurty oraz powigzania miedzy nimi;

— organizacja procesu planowania od strony podmiotowej: autorzy, konsultanci i in-
ni uczestnicy procesu, ich rola, zadania, sposéb uczestnictwa;

— ogolne zasady, zalozenia metodyczne i cechy — dotyczace catego procesu planowa-
nia.

Metoda planowania bywa definiowana jako merytoryczny sposob przetwarza-
nia zasobu danych na decyzje (Bobrowski 1981). Tak rozumiane metody, stosowane
w poszczeg6lnych stadiach procesu planistycznego, mozna uznaé za metody szczego-
lowe. Za elementy metod mozna tez uwazaé rodzaje pozyskiwanych i przetwarzanych
informacji i tworzonych tresci, ich zakres, stopieni szczegélowosci i sposoby zapisu
oraz ich zrodta i sposoby pozyskiwania (Soitys 2008).

1. Cechy obszaréw metropolitalnych
i problemy sfery realnej

Przez obszar metropolitalny rozumie si¢ obszar wielkiego miasta oraz po-
wigzanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia (Ustawa 2003), majacy
wyksztalcone funkcje metropolitalne i umigdzynarodowiong gospodarke (Markowski,
Marszat 2007). Obszary te charakteryzuja sig:

— znacznym w kraju potencjatem ludno$ciowym, gospodarczym i instytucjonal-
nym;

— rozleglymi obszarami intensywnie zagospodarowanymi;

— najsilniejszymi czynnikami rozwoju gospodarczego, a w efekcie najwyzsza dyna-
mika obecnych i przysztych przeksztalcen,

— zagegszczeniem i duzymi przeptywami ludnosci, koncentracja miejsc pracy, firm,
ustug i innych instytucji;

— nagromadzeniem konfliktéw, zagrozen srodowiska przyrodniczego i innych pro-
blemoéw;

— trudnoscia zarzadzania, w tym planowania, koordynacji rozwoju i rozwiazywania
konfliktow ze wzgledu na zlozona sytuacje podmiotowa.
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Tlem dla dalszych rozwazan sa problemy przedmiotowe, czyli wystgpujace
w sferze realnej, rozumiane jako nieakceptowane sytuacje, niepozadane procesy
i inne negatywne zjawiska. Kazdy obszar metropolitalny ma swoje specyficzne pro-
blemy. Wspdlnym dla wiekszosci jest zywiotowa urbanizacja obszaréw podmiejskich
— problem trudny do rozwiazania, gdyz proces napedzany jest przez interesy spo-
fecznoscei 1 wladz tych obszaréw oraz mieszkancow miast migrujacych na wies, przy
niedostrzeganiu utomnosci powstajacych struktur, ich nieefektywnosci ekonomicznej,
nieracjonalno$ci funkcjonalnej, przysztych niedogodnosci spotecznych i degradacji
krajobrazu obnizajacej wizerunek obszaréw metropolitalnych (coraz bardziej liczacy
sie w promocji obszaru). Proces jest akceptowany przez miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego, zachodzi tez przy ich braku. W niektérych obszarach metro-
politalnych problemem sa niekorzystne przeksztalcenia srodowiska przyrodniczego,
np. defragmentacja przez rozcigcia infrastruktura i inne formy uszczuplania obszarow
ekologicznie waznych, nadmierne wypelnianie przestrzeni migdzy miastami.

Powyzsze problemy rzutuja na zadania planowania, ktérymi sa problemy pla-
nistyczne do rozwiazania. Takze i tu, oprocz specyficznych dla kazdej metropolii,
mozna wskaza¢ wspolne dla wielu: okre$lanie domeny (dziedzin) rozwoju gospodar-
czego, w tym funkcji metropolitalnych, zwlaszcza w zakresie wigzacym si¢ z tworze-
niem wspolnych ofert i ich promocja oraz harmonizowanie przeksztatcen struktury
przestrzennej, czyli tworzenie struktur funkcjonalnych, efektywnych ekonomicznie,
oszczedzajacych energie i przestrzen, sprzyjajacych dynamizacji rozwoju gospodar-
czego 1 wysokiej jakosci zycia, m.in. przez:
— respektowanie warunkéw przyrodniczych, ochrong i wzbogacanie tzw. osnowy

ekologicznej;
— studia lokalizacyjne obiektow o znaczeniu ponadlokalnym i terenéw ofertowych;
— ksztaltowanie przestrzeni publicznych waznych dla wizerunku 1 tozsamosci me-
tropolii (Projekt 2009) oraz systemu ponadlokalnych osrodkéw ustugowych;

— projektowanie ponadlokalnych systemoéw infrastruktury, w tym transportu.

Nalezy zada¢ pytanie, czy narzedzia planistyczne sa adekwatne do powyzszych
problemow.

2. Problemy w podejsciu strategicznym

Bezwiadno$¢ struktur przestrzennych oraz dlugotrwaltos¢ planowanych dziatan
i czekania na ich efekty sklania do przyjmowania dtugiego horyzontu planéw. Wraz
z wydtuzaniem horyzontu rosnie jednak niepewnosé¢ i maleje wiarygodno$¢ prognoz.
Niepewno$¢ dotyczy m.in. przysztych potrzeb spolecznych, a jeszcze wigksza — sposo-
bow ich zaspokajania, a takze potrzeb i kryteriow lokalizacyjnych dziatalnosci gospo-
darczych, rodzajéw inwestycji i inwestoréw i wielu innych warunkéw. Nieznajomos$é
przysztych uwarunkowan, szybko$¢ zmian, wzrost liczby czynnikéw 1 aktoréw oddzia-
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hujacych na procesy zmian — uzasadniaja strategiczne podejscie do planowania rozwoju,
czyli aktywne i elastyczne wzgledem zmieniajacej sie rzeczywistosci. Nawigzujac do
zréznicowania planéw wedtug Faludiego (1973), orientacj¢ planu strategicznego nalezy
okresli¢ jako procesowa, czyli zakladajaca uwzglednianie zmiennosci, niepewnosci,
uczenie si¢, otwarto$¢ na zmiany (sytuacyjnos¢). Sposroéd wielu cech planowania stra-
tegicznego warto jeszcze wymienié: interaktywnos¢, czyli koncentracje na relacjach
z otoczeniem 1 procesach bedacych pod jego silnym wptywem, normatywnosé, czyli
imperatyw nienaruszalnego porzadku wartosci, ciaglos¢ realizacji autonomicznych
celéw w dynamicznie zmieniajacym si¢ otoczeniu, wyprzedzajace rozpoznawanie oto-
czenia 1 oceng ex ante skutkow tworzonych rozwiazan (Klasik 1993) oraz orientacj¢ na
inne podmioty.

Planowanie strategiczne zarzadzania rozwojem (spoleczno-gospodarczym,
a jeszcze lepiej traktowanym kompleksowo), pozadane byloby jako réwnolegte i sko-
ordynowane z planowaniem przestrzennym (ktdre tez moze mieé¢, cho¢ nie zawsze
ma, charakter strategiczny). Nieskrgpowane ustawowymi procedurami, moze by¢
bardziej dowolnie ksztaltowane itworzy¢ plaszczyzneg partnerskiej wspotpracy. Za
koordynacja obu form planowania przemawiaja tez argumenty merytoryczne, gdyz
problemy przestrzenne maja czesto silne uwarunkowania spoteczno-gospodarcze.
Przeksztalcenia przestrzeni zaleza od caloksztaltu rozwoju, ale réwniez ten rozwdj
warunkuja, tworzac oferty lokalizacyjne i powigzania transportowe. Formulowanie
hipotez (scenariuszy) rozwoju, a nastgpnie koncepcji jego wspomagania jest najbar-
dziej zasadne w kompleksowym planowaniu strategicznym (Sottys 2007).

Problemem jest mata podatnos¢ planowania w sferze publicznej, a zwlaszcza
planowania przestrzennego, na orientacj¢ procesowa. Wynika to z tradycji, niedo-
statku doswiadczen z innymi formami planowania oraz z produktu procesu plani-
stycznego, ktorym jest dokument, w planowaniu przestrzennym — przewaznie projekt
struktury przestrzennej. Rodzi to trudnosci w nadawaniu planom zagospodarowania
przestrzennego obszaréw metropolitalnych cech planu strategicznego, albo zmniejsza
stopien jego ,,strategicznosci”. Pokonywanie tych trudnos$ci wymaga przejscia na plan
rozwoju i dziafania oraz operowanie zdaniami warunkowymi, wariantowanie (wa-
riant podstawowy 1 warianty ,,na wszelki wypadek” do uruchomienia, gdyby potrzebe
taka wykazal monitoring i analiza scenariuszowa) oraz sposoby zapisu, w ktérych
godzi si¢ statos¢ niektorych tresci (np. bazujacych na nienaruszalnych warto$ciach)
z elastycznoscia tresci zaleznych od zmiennych okoliczno$ci, a zarazem z operacyjna
przydatnoscia planu (Sottys 2008).

Orientacja procesowa uzasadnia odkfadanie niektorych decyzji (np. wyboru
wariantu rozwiazania), jesli brak jest przestanek i zarazem koniecznosci wezesniej-
szego ich podjecia (Regulski 1976). Grozi to jednak utrata mozliwosci realizacji
niektorych, a w skrajnym przypadku wszystkich wariantéw, niedostatek srodkow
prawnych i finansowych ogranicza bowiem mozliwos¢ utrzymywania dla nich re-
zerw terenowych.
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Dostrzec tez mozna sytuacje problemowsa polegajaca na tym, ze ogolnos¢ pla-
nowania strategicznego ufatwia dokonywanie wyboréw, ale ogranicza konkretnos¢
i precyzje w analizie uwarunkowan, a przez to np. odsuwa ujawnianie si¢ konfliktow
(Sottys 2008).

3. Problem podmiotu planu strategicznego
obszaru metropolitalnego

Obszary metropolitalne nie sa jednostkami samorzadu terytorialnego. Ztozone
sg z wielu powiatow lub ich czesci i jeszcze wigkszej liczby gmin, a ze wzgledu na
ponadlokalny charakter wiele kompetencji maja tez wladze wojewodzkie. Wiadze te
w obecnym systemie prawnym sa podmiotem planu zagospodarowania przestrzenne-
go obszaréw metropolitalnych. Ta zlozona sytuacja rodzi pytanie o podmiot, zwlasz-
cza planu strategicznego. Moze nim by¢ wladza wojewoddzka, jak dla planu zagospo-
darowania przestrzennego. Mozliwe sa takze rozwigzania inne, cho¢ trudniejsze, np.
celowy zwiazek gmin (Sowa 2007), porozumienie partnerskie lub o innej nazwie rada
czy komitet zlozony z przedstawicieli gmin, powiatéw, czgsto tez wojewodztwa. Po-
dobne rozwiazanie co do skladu, lecz zinstytucjonalizowane, o charakterze ,wladzy”
obszaru metropolitalnego, zawarto w 2007 r. w projekcie Ustawy zwanej ,,aglomera-
cyjna” (Danielewicz, Markowski 2008).

4. Problemy uczestnictwa réznych podmiotow
w procesie planistycznym

Problemem metodycznym jest takze sposob uczestnictwa w planowaniu pod-
miotéw — samorzadowych, jesli nie wspottworza zbiorowego podmiotu planu, ale
iinnych (konsultacje, opiniowanie, wspolautorstwo niektérych elementéw planu).
Wzoréw dostarcza planowanie strategiczne gmin i powiatow prowadzone metodg
partycypacyjna, w ktorej reprezentanci niektérych podmiotéw sa wspotautorami
diagnozy i planu strategicznego. Ztozono$¢ problemowa (w planowaniu zagospodaro-
wania przestrzennego réwniez wymogi ustawowe i charakter przedmiotu) ogranicza
przenoszenie prostych rozwigzan i skiania do stosowania bardziej rozbudowanych
modeli z kilkoma rodzajami uspotecznionych gremidéw planistycznych (np. zespoty
robocze, zespot koordynujacy, komitet sterujacy). Przedmiotem prac tych gremidw,
poza wkiadem w diagnoze, moze by¢ tworzenie systemu celéw oraz dokonywanie
ocen i wybordéw opcji rozwojowych i innych rozwiazan formutowanych wariantowo.
Wazna role w integracji partnerow moze odegra¢ formutowanie misji, ktéra w plano-
waniu obszaréw metropolitalnych warto wzbogaci¢ odpowiedzia na pytanie: ,,Za co
chcemy by¢ wspoélnie odpowiedzialni?” (Sottys 2007).

229



Wielo$¢ podmiotéw tworzacych podmiot planu lub tylko uczestniczacych
w procesie planistycznym oraz zwiazane z tym zrdznicowanie wartosci i intereséw
rodzi trudnosci decyzyjne (np. wyboru wariantu) w sytuacjach konfliktowych. Trud-
nosci te potegowane sa przez wielorakosé i wieloaspektowos$¢ warunkow i skutkow
rozpatrywanych rozwigzan (jednoczesnie pozytywne i negatywne) oraz trudnos¢ ich
oceny, a takze niepetng znajomos$¢ przysztych warunkéw i skutkéw, w tym przysziej
oceny spotecznej. Sa to trudnosci typowe dla dokonywania wyboréw wielokryterial-
nych, a zarazem akceptowalnych (Sottys 2008).

5. Problemy zakresu ustalen planistycznych

Kolejna grupa probleméw metodycznych planowania wigze si¢ z zakresem usta-
len planéw. Problemy te moga by¢é wyrazone pytaniami o:

— stopien szczegolowosci ustalen (liczb¢ zmiennych, np. drog, jednostek osadni-
czych);

— sposdb ujecia tresci (tekstowych, graficznych — np. kartometryczny albo mode-
lowy, schematyczny) i stopien konkretyzacji ustalen (np. dokiadno$¢ przebiegu
elementéw liniowych, poziom agregacji uzytkowania terenu);

— zakres problemowy ustalen (dziedziny, rodzaje zmiennych).

Na tresci i sposob ich formutowania maja wptyw kompetencje realizacyjne 1 regu-
lacyjne (np. kompetencje wladz wojewddztwa dotyczace realizacji drog wojewddzkich,
wiladztwo planistyczne gmin dotyczace regulacji zagospodarowania przestrzennego).

Na tredci 1 sposéb formulowania ustalen planu zagospodarowania przestrzen-
nego obszaréw metropolitalnych ma tez wptyw typ polityki przestrzennej z punktu
widzenia stopnia ingerencji wladz wojewodzkich. Na przyktad w procesie planowania
zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego Trdjmiasta byly rozwa-
zane rozne warianty, w tym skrajne, zaktadajace:

— ,0graniczona ingerencj¢ samorzadu wojewodztwa polegajaca na zapobieganiu
najbardziej drastycznym niebezpieczenistwom i przeciwdzialanie zagrozeniom
wynikajacym z sytuacji problemowych oraz ukierunkowywaniu pozytywnych
zmian dla zréwnowazonego rozwoju;

— traktowanie narze¢dzi ksztaltowania przestrzeni przez samorzad wojewodztwa
Jjako pelnoprawnego i1 waznego czynnika regulowania rzeczywistosci spoteczno-
gospodarczej i ekologicznej wojewodztwa” (Projekt 2009, s. 99).

Plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego moze mieé
tylko posredni wplyw na przestrzen przez ustawowe wymogi uwzgledniania jego
ustalen w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gmin, uzgadnianie studidw z zarzadem wojewddztwa w zakresie jego zgodnosci z ty-
mi ustaleniami oraz wymodg zgodnosci planéw miejscowych z ustaleniami studium
(Ustawa 2003).
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Wymagania planowania strategicznego skfaniaja do stosowania uje¢ ogdlnych
1 formutowania tresci ramowych. Skutecznosé¢ wymaga precyzji i jednoznacznosci
ustalef. Nie jest to sprzecznosé, lecz pewna trudnosé, wyzwanie: ustalenia na pozio-
mie ogdlnych zasad powinny by¢ sformulowane precyzyjnie i jednoznacznie.

Podsumowanie

Zaprezentowane problemy metodyczne maja w duzym stopniu charakter hipote-
tyczny. Doswiadczenia praktyczne w planowaniu rozwoju obszaréw metropolitalnych
sa bowiem bardzo skromne. Dopiero dla jednego obszaru (trdjmiejskiego) sporzadzo-
no projekt planu zagospodarowania przestrzennego. Tym bardziej nie zostalo jeszcze
wyprobowane w praktyce funkcjonowanie planéw zagospodarowania przestrzennego
obszaréw metropolitalnych, ich wptyw na planowanie przestrzenne w gminach, spo-
soby oceny zgodnosci planéw. Nie znane sa ewentualne przyszle spory interpretacyj-
ne, konflikty i sposoby ich rozwiazywania. Z powyzszych powodéw trudno ocenié,
czy narzedzia planistyczne sa adekwatne do wyzwan i probleméw w sferze realne;.

Nie jest pewne, jakie beda zmiany ustawowe. Wilasciwym kierunkiem wydaje
si¢ zmierzanie ku podmiotowosci obszaréw metropolitalnych i jej zinstytucjonalizo-
waniu (nie w postaci szczebla administracyjnego, lecz przez kompetencje i srodki
finansowe). ,,Instytucje zarzadzajace obszarami metropolitalnymi powinny mie¢ rze-
czywista wladzg (...) ograniczona do wybranych dziedzin — zwlaszcza o charakterze
strategicznym i zwigzanym z zagospodarowaniem przestrzennym” (Markowski, Mar-
szal 2007, s. 22). Jednos$¢ podmiotu sprzyjalaby integracji planowania strategicznego
kompleksowego i przestrzennego.
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